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ARTIKELEN
Gemeentelijke regie in de veiligheidszorg
Schets van relevante factoren en een wetsvoorstel
Jan Terpstra & Mirjam Krommendijk
Bij de aanpak van criminaliteit en overlast zijn uiteenlopende organisaties betrok-
ken, vaak georganiseerd in samenwerkingsverbanden en netwerken. Gemeenten
hebben in de lokale integrale veiligheidszorg de regiefunctie toebedeeld gekregen.
De uitoefening daarvan blijkt in de praktijk niet zonder problemen te verlopen. Om
de sturende en coördinerende capaciteit van gemeenten te versterken bereidt het
ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) een wetsvoorstel
voor. Dit wetsvoorstel voorziet in een wettelijke verankering van de gemeentelijke
regiefunctie en geeft gemeenten doorzettingsmacht. In dit artikel laten de auteurs
zien dat het wetsvoorstel onvoldoende bijdraagt aan een oplossing voor de proble-
men die zich bij de uitvoering van gemeentelijke regie voordoen.
Inleiding
Sinds de jaren tachtig heeft de veiligheidszorg een sterk pluriform karakter gekre-
gen. Naast traditionele partijen als politie en justitie zijn vele andere, zowel
publieke als private, partijen betrokken geraakt bij de aanpak van criminaliteit en
overlast, vooral op lokaal niveau. Daarmee is een nieuwe verantwoordelijkheids-
verdeling ontstaan, vaak in de vorm van samenwerkingsverbanden en netwerken
waaraan behalve politie en gemeente onder meer woningcorporaties, welzijns-
werk, scholen, jeugdwerk, reclassering, hulpverlening, Openbaar Ministerie en
(groepen) burgers deelnemen (Terpstra & Kouwenhoven 2004; Crawford 1997).
De veiligheidszorg is daardoor complex en onoverzichtelijk geworden, met als
risico’s fragmentatie en een gebrekkige afstemming en coördinatie. Bovendien
ontstaat met de komst van andere, deels private partijen nadrukkelijk de vraag
wie in de veiligheidszorg bewaakt dat voldoende rekening wordt gehouden met
publieke waarden en belangen.
Juist op deze punten wordt in Nederland veel verwacht van de gemeente. Deze
heeft in de lokale integrale veiligheidszorg de zogenaamde regietaak. Het gaat
daarbij onder meer om het stimuleren van een actieve betrokkenheid van ver-
schillende partijen bij de aanpak van lokale veiligheidsproblemen, het faciliteren
en afstemmen van samenwerking en het bieden van sturing, coördinatie en moni-
toring. In de praktijk blijkt dat voor gemeenten vaak een lastige opgave. Niet
alleen is de veiligheidszorg complex en onoverzichtelijk, liggen de thema’s waar
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het om gaat politiek en maatschappelijk gevoelig, maar ook zijn gemeenten vaak
afhankelijk van de informatie, deskundigheid en inzet van andere instanties.
De afgelopen jaren is op vele manieren geprobeerd de sturende en coördinerende
capaciteit van gemeenten op dit terrein te versterken. Al midden jaren tachtig
werden gemeenten door het ministerie van Justitie in het kader van Samenleving
& Criminaliteit met behulp van subsidies gestimuleerd proefprojecten te starten
gericht op de bestuurlijke preventie van kleine criminaliteit (Zwanenburg & Smit
1990). Sinds die tijd vormt veiligheidszorg een vast onderwerp hoog op de
gemeentelijke beleidsagenda’s.
Toch blijven er voortdurend signalen dat deze gemeentelijke regie vaak niet zon-
der problemen verloopt. Om die reden voerden het ministerie van BZK, de VNG
en het Centrum voor Criminaliteitspreventie en Veiligheid (CCV) tussen 2005 en
2008 het project Veilige Gemeenten uit. Doel hiervan was de betrokkenheid van
gemeenten bij het lokaal veiligheidsbeleid te bevorderen en de gemeentelijke regie
daarbij te versterken.
Hoewel dit project na afloop positief werd geëvalueerd (Bootsma e.a. 2008),
leverde het in de ogen van de regering blijkbaar toch onvoldoende op, afgaande op
het feit dat zij in 2007 te kennen gaf de regie door gemeenten in de veiligheids-
zorg wettelijk te willen verankeren. Volgens het wetsvoorstel Gemeentelijke regie-
rol lokale integrale veiligheid moeten gemeenten ‘doorzettingsmacht’ krijgen ten
opzichte van andere partijen.
In deze bijdrage komt de vraag aan bod in hoeverre dit wetsvoorstel aansluit bij
de problemen die zich voordoen in de gemeentelijke regie. Daartoe wordt nage-
gaan welke factoren de uitvoering van deze regie belemmeren. Eerst wordt het
wetsvoorstel kort behandeld, evenals het begrip regie. Daarna staan de praktijk
van de gemeentelijke regie in de veiligheidszorg en de belangrijkste factoren die
daarbij een rol spelen centraal. Tot slot wordt op basis hiervan de vraag gesteld in
hoeverre het wetsvoorstel tegemoetkomt aan de bestaande problemen en de
omstandigheden die daaraan ten grondslag liggen en welke externe en uitvoe-
ringseffecten zijn te verwachten. Daarmee kan dit artikel worden beschouwd als
een ex ante evaluatie van dit wetsvoorstel.
Wetsvoorstel
Tot enkele jaren geleden domineerde een sterk egalitair, horizontaal beeld van de
rol van de gemeente in de lokale veiligheidszorg. De beleidsconsensus was dat een
effectieve sturing door de gemeente op dit terrein eerder een kwestie was van
‘verleiden’ of van ‘informele ondersteuning’ dan van zaken ‘opleggen’ of ‘afdwin-
gen’ (Van der Aa e.a. 2002, 14; Ministerie van BZK 2003, 8). Veelzeggend is de
volgende passage uit een brochure uitgegeven door de directie Grotestedenbeleid
en Interbestuurlijke Betrekkingen van het ministerie van BZK (2006, 7) onder de
titel De gemeente als regisseur. Lokale daadkracht mobiliseren:
‘Het is dus aan gemeenten om met relevante maatschappelijke partijen op
lokaal niveau samenhangend beleid tot stand te brengen. Niet door middel
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van hiërarchische macht, maar door alle partijen op basis van vrijwilligheid te
bewegen tot samenwerking bij de oplossing van een gemeenschappelijk lokaal
vraagstuk. Gemeenten hebben een regisseursrol in deze mobilisatie van
lokale daadkracht.’
Omdat termen als sturing of management een te ‘directieve uitstraling’ zouden
hebben, werd de voorkeur gegeven aan de blijkbaar vriendelijker ogende term
regie (Ministerie van BZK 2003, 9). Deze terminologie past bij de verschuiving
van wat wordt genoemd government naar governance (Pierre 2000; Newman
2001), een onderscheid dat dan niet alleen een neutraal-analytische, maar ook
normatieve betekenis krijgt.
Deze beleidsconsensus is in Nederland sinds enkele jaren doorbroken. Om de
(vermeende) krachteloosheid van een horizontale sturing te vermijden wordt
weer meer gesteund op een hiërarchisch beeld van de rol van de overheid in de
veiligheidszorg (vergelijk Tops 2007). Daarbij aansluitend hebben meer directieve
vormen van sturing en uitbreiding van bevoegdheden en dwangmiddelen aan
populariteit en invloed gewonnen.
Het wetsvoorstel Gemeentelijke regierol lokale integrale veiligheid, dat overigens nog
niet bij de Tweede Kamer is ingediend, is illustratief voor deze omslag. Omdat de
tekst van dit wetsvoorstel (nog) niet openbaar is, moeten wij afgaan op de
beperkte informatie die hierover op dit moment beschikbaar is dankzij een artikel
en lezing van Timmermans (2010), die als programmamanager Bestuurlijke Aan-
pak bij het directoraat Veiligheid van het ministerie van BZK nauw betrokken was
bij de voorbereidingen van dit voorstel.
Volgens Timmermans geldt voor de regering het uitgangspunt dat de regie in de
veiligheidszorg moet liggen bij de gemeente. Juist de gemeente staat dicht bij bur-
gers, is democratisch gelegitimeerd en opereert op het niveau waar veel veilig-
heidsproblemen ontstaan. Volgens de regering zou het voor gemeenten vaak niet
gemakkelijk zijn andere partijen te binden aan de integrale veiligheidsinspannin-
gen. Tegelijk zouden veel gemeenten te weinig actief regie voeren, onvoldoende
extern gericht zijn, intern te weinig op één lijn opereren en vaak niet de sterke
partner zijn waar extern om wordt gevraagd.
Het wetsvoorstel heeft als doel de regie van gemeenten in de integrale (sociale)
veiligheidszorg te versterken. Dit voorstel kent onder meer de volgende elemen-
ten. Gemeenteraden moeten eens per vier jaar een integraal veiligheidsplan
opstellen. Dit moet zijn gebaseerd op een periodieke (sociale) veiligheidsanalyse.
Dit plan bevat de doelen en te behalen resultaten van het lokaal veiligheidsbeleid.
Alle relevante partijen in de lokale veiligheidszorg moeten zich binden aan deze
doelen en de te behalen resultaten. De gemeente maakt vervolgens bindende
samenwerkingsafspraken met alle relevante partijen over de uitvoering van dit
plan. Als het onvoldoende lukt tot dergelijke afspraken te komen, legt de
gemeente volgens dit voorstel de noodzakelijke verplichtingen op aan de betrok-
ken partijen. Het opleggen van deze verplichtingen moet voldoen aan waarborgen
zoals evenredigheid, een voldoende termijn van overleg en het afwegen van
betrokken belangen.
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Als een instantie bezwaar heeft tegen het besluit van de gemeente, kan zij hier-
tegen in beroep gaan bij de bestuursrechter. Als een instelling de opgelegde ver-
plichting niet nakomt, krijgt de gemeente op grond van dit wetsvoorstel de moge-
lijkheid dit af te dwingen via bestuursdwang en een dwangsom. Daarmee beschikt
de gemeente over doorzettingsmacht tegenover andere partijen en instanties in
de lokale veiligheidszorg. Overigens zijn op voorhand belangrijke partijen hiervan
uitgesloten, zoals politie, Openbaar Ministerie, de raad voor de kinderbescher-
ming en de rechterlijke macht (Timmermans 2010).
Oorspronkelijk was het de bedoeling dat deze wettelijke verankering van de
gemeentelijke regie begin 2008 in werking zou treden (Algemene Rekenkamer
2007, 11). Inmiddels is een aanzienlijke vertraging opgetreden. In mei 2008 is
door de Raad van State advies gegeven over een eerste versie van dit wetsvoorstel
(Ministeries van BZK en Justitie 2008, 17). In het najaar van 2009 is een tweede
aangepaste versie van het wetsvoorstel opnieuw aan de Raad van State voor-
gelegd. Hoewel al meerdere keren is aangekondigd dat het definitieve wets-
voorstel naar de Kamer zal worden gestuurd, is onduidelijk of en wanneer dat zal
gebeuren en (daarmee ook) wanneer de wet in werking zal treden.
Regie als begrip
Zoals al vaker geconstateerd, is het begrip regie vaak nogal vaag en wordt het in
verschillende betekenissen gehanteerd. Daarom wordt hier eerst kort op dit
begrip ingegaan.
Een in Nederland vaak aangehaalde omschrijving van gemeentelijke regie is van
de hand van Pröpper e.a. (2004, 13): ‘een bijzondere vorm van sturen (–) gericht
op de afstemming van actoren, hun doelen en handelingen tot een min of meer
samenhangend geheel, met het oog op een bepaald resultaat’. Met deze omschrij-
ving blijft onduidelijk waarin regie zich onderscheidt van andere vormen van stu-
ring en wat het eigene is van regie. Daarom wordt hier in navolging van de cultu-
rele theorie van Douglas (1982) onderscheid gemaakt tussen vier fundamentele
sturingsculturen (Hood 2000). De eerste vorm van sturing is de traditionele
hiërarchie, waarin sturing plaatsvindt door middel van bevel en opdracht. De
basis daarvan is gezag en autoriteit. Ten tweede is er de individualistische sturing.
Beïnvloeding gebeurt daar door financiële prikkels en marktwerking. In het geval
van de gemeente kan dat ten opzichte van andere instanties door subsidiëring en
uitbestedingsprocedures. Ten derde is op basis van de culturele theorie een fata-
listische vorm van sturing te onderscheiden. Daarbij vindt sturing plaats op grond
van kansberekening. Er heerst scepsis over de mogelijkheden tot doelgerichte
beïnvloeding. Afwachten en aan het lot overlaten zijn kenmerkende strategieën.
Tot slot is er een egalitaire vorm van sturing. Daarbij staan onderhandelen, over-
tuigen en wederzijds vertrouwen centraal tussen partijen die als min of meer gelij-
ken worden beschouwd. Deze vorm van sturing komt overeen met wat in de
hedendaagse Nederlandse beleidstaal ‘regie’ wordt genoemd.
In de culturele theorie wordt ervan uitgegaan dat elke vorm van sturing haar
sterke en zwakke kanten heeft. De verschillende vormen van sturing zijn vaak
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niet los van elkaar te zien. Zij vormen voor een belangrijk deel reacties op elkaars
zwakke punten en staan in een onderlinge spanningsrelatie. Vanuit deze theorie
is dan ook te verwachten dat na een periode waarin egalitaire noties centraal
staan, (tijdelijk) weer meer nadruk komt op elementen uit andere sturingscultu-
ren, hetgeen overigens weer tot nieuwe fricties en spanningen zal leiden (vergelijk
Hood 2000).
In de praktijk wordt het begrip regie vaak ruimer opgevat dan in de omschrijving
van Pröpper. Het omvat dan ook het stimuleren van een actieve opstelling en
betrokkenheid van partijen bij de aanpak van onveiligheid, het bevorderen van
samenwerking en afstemming en het eventueel beslechten van conflicten die
daarbij kunnen optreden (Terpstra 2001). Daarnaast bestaat een belangrijk deel
van regie, zeker in de veiligheidszorg, uit het ontwikkelen van een visie op de aard
van problemen en op de mogelijkheden en strategieën deze aan te pakken. Andere
partijen moeten daarbij worden overtuigd van deze visie en worden gemotiveerd
om op grond daarvan een bijdrage te leveren. Juist bij regie als horizontale vorm
van sturing gaat het naast een inhoudelijke om een procesmatige component,
waarbij het aankomt op het vermogen tot overtuigen, onderhandelen en coachen.
Regie heeft betrekking op samenwerking tussen partijen waarvan wordt aangeno-
men dat zij in hoge mate zelfstandig zijn. Of samenwerking tot een gemeenschap-
pelijke werkwijze leidt, is afhankelijk van de mate waarin tussen partijen een sym-
biotische afhankelijkheid ontstaat: hebben alle (of de meeste) betrokken partijen
baat bij de samenwerking? Het antwoord op deze vraag is afhankelijk van de ver-
deling van hulpbronnen (zoals deskundigheid, informatie, geld, status, erkenning,
bevoegdheden en andere gewaardeerde middelen) en van de wijze waarop deze
verdeling beïnvloed wordt door de samenwerking (Benson 1975; O’Toole & Mon-
tjoy 1984). Daarnaast en deels los daarvan is samenwerking afhankelijk van de
mate waarin deze past binnen de opvattingen van de verschillende partijen (Terp-
stra 2001). Een succesvolle regie kan de verdeling van de hulpbronnen zo beïn-
vloeden dat de meeste partijen ervan overtuigd raken te winnen bij de samen-
werking en deze vinden passen in hun eigen opvattingen. Daarbij is van belang
dat partijen, ook al zijn zij zelfstandig, beseffen dat zij elkaar nodig hebben om
een gemeenschappelijk doel te bereiken (Van der Aa e.a. 2002). Tegelijk is de regie
afhankelijk van deze factoren.
Binnen dit algemene raamwerk kan het karakter van gemeentelijke regie aanzien-
lijk verschillen. De neiging bestaat soms bij bestuurders en hogere ambtenaren
om deze regie vooral te zien op het niveau van beleid en beleidsvorming. Voor
burgers en externe partijen gaat het echter vaak vooral om de mate waarin de
gemeente erin slaagt een regie te realiseren op uitvoerend niveau, dat wil zeggen
in lokale veiligheidsnetwerken rond de aanpak van concrete veiligheidsproblemen
(Terpstra & Kouwenhoven 2004).
Ook zal de regie vermoedelijk verschillen naar de reikwijdte van de betreffende
samenwerking. Gaat het slechts om het uitwisselen van informatie? Moeten acti-
viteiten worden afgestemd, maar blijft elk van de organisaties vanuit de eigen
invalshoek en deskundigheid haar werk verrichten? Of gaat de samenwerking zo
ver dat er een gemeenschappelijke visie aan ten grondslag ligt, mogelijk zelfs mid-
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delen en personeel worden uitgewisseld en de grenzen tussen de partijen verva-
gen (Johnston & Shearing 2003, 107-109; Visser e.a. 2008)?
Vermoedelijk zal de regie bovendien verschillen naar de fase van samenwerking .
Uit onderzoek naar interorganisationele samenwerking blijkt het belang van het
onderscheid tussen beginnende en gevestigde netwerken (O’Toole & Montjoy
1984; Ebers 1999; Terpstra 2001). Visser e.a. (2008, 42-54) laten zien dat in de
aanloopfase van samenwerking rond handhaving andere eisen worden gesteld
dan bij al langer lopende samenwerking. In eerste instantie gaat het vooral om
het expliciteren van verwachtingen, het tot overeenstemming komen over doel-
stellingen, overbruggen van een mogelijke taal- of communicatiekloof en het ont-
wikkelen van een gezamenlijke visie. Regie bij lopende samenwerking zal vaak
meer routinematig en controlerend zijn: worden afspraken nagekomen, tijds-
limieten gehaald, blijven alle partijen bij de les?
Regie in de praktijk
Hoe verloopt in Nederland de gemeentelijke regie in de veiligheidszorg in de prak-
tijk? Deze vraag is nog niet zo eenvoudig te beantwoorden. De belangrijkste reden
daarvoor is dat gedegen, gericht wetenschappelijk onderzoek naar de gemeente-
lijke regie in de veiligheidszorg simpelweg ontbreekt. Wij moeten het hier doen
met enkele cijfermatige studies die zich beperken tot enige indicatoren, relatief
veel rapporten en adviezen (vaak in de vorm van quick scans) van consultancy- en
adviesbedrijven (waarvan in de regel de empirische basis onduidelijk is), onder-
zoeken die primair zijn gericht op andere thema’s en vraagstellingen (als veilig-
heidshuizen, veelplegeraanpak, lokale veiligheidsnetwerken of handhavings-
projecten), maar die ook enige informatie bieden over de praktijk van de gemeen-
telijke regie, en tot slot vaak moeilijk te traceren afstudeerscripties (zoals Smits &
Klieverik 2002; Krommendijk 2005; Rebel 2008).
Het ontbreken van gericht en gedegen onderzoek is des te opvallender gelet op
het ingrijpende wetsvoorstel van de regering. Men zou verwachten dat bij een
dergelijk ingrijpende maatregel eerst goed onderzoek wordt gedaan naar de prak-
tijk van de gemeentelijke regie en naar de problemen en factoren die daarbij een
rol spelen. Het gebrek aan gericht en gedegen onderzoek maakt dat wij hier moe-
ten afgaan op vaak losse en ongelijksoortige gegevens uit zeer diverse informatie-
bronnen. De aandacht gaat hier vooral uit naar elementen die gelet op het wets-
voorstel van belang zijn.
Inmiddels lijkt op lokaal niveau in brede kring het uitgangspunt te worden
gedeeld dat de regie in de lokale veiligheidszorg bij de gemeente hoort te liggen
(Pröpper e.a. 2004; Inspectie OOV 2008). Uit landelijk onderzoek (Nikkels, De
Graaff & Schildmeyer 2005; Bootsma e.a. 2008) blijkt dat de meeste gemeenten
(86%) vinden dat zij deze rol ook feitelijk vervullen. Onder de grote gemeenten en
de centrumgemeenten ligt dit percentage nog hoger, namelijk op 98. Deze percen-
tages liggen al enkele jaren op dit (hoge) niveau.
14 Tijdschrift voor Veiligheid 2010 (9) 3
Dit artikel van BJu Tijdschriften is gemaakt voor Radboud Universiteit Nijmegen 59665+65441
Gemeentelijke regie in de veiligheidszorg
Uit de genoemde onderzoeken komt ook naar voren dat in 2008 ruim drie kwart
van de gemeenten beschikte over een nota of aanpak Integrale Veiligheid (IV). Bij
de gemeenten met meer dan 50.000 inwoners gaat het hier zelfs om meer dan
95%. Deze percentages zijn de afgelopen jaren toegenomen. Het aantal gemeen-
ten waarbij de IV-nota is gebaseerd op een expliciete veiligheidsanalyse (61% in
2008) is de laatste jaren vrij sterk gegroeid.
In de praktijk bestaan grote verschillen in de wijze waarop gemeenten hun regie-
taak invullen, zelfs onder vergelijkbare omstandigheden (Pröpper 2004). In de
regel ligt de nadruk meer op regie op beleidsniveau dan op een regie over de uit-
voering (Inspectie OOV 2008).
Telkens weer blijkt uit studies dat de gemeentelijke regie in de veiligheidszorg
niet zonder problemen verloopt (Inspectie OOV 2008; Bootsma e.a. 2008). Zo
noemen lokale bestuurders in interviews tal van problemen die wijzen op een
gebrekkige regie, zoals een verschil in prioriteiten tussen gemeenten en lokale
partners, afstemmingsproblemen, het moeilijk kunnen afdwingen van bijdragen
van andere partijen, gebrekkige informatie-uitwisseling, onvoldoende monitoring
door gemeente, onduidelijkheid over verantwoordelijkheden en probleemeige-
naarschap, en gebrekkige interactie tussen ambtelijke organisaties en uitvoerders
werkzaam bij andere instanties (Nikkels, De Graaff & Schildmeyer 2005). In
tegenstelling tot gemeenteambtenaren blijkt uit landelijk onderzoek dat slechts
een beperkt deel (37%) van de gemeenteraadsleden van oordeel is dat de regie van
het lokaal veiligheidsbeleid ook feitelijk bij de gemeente ligt. Bij middelgrote
gemeenten ligt dit percentage nog lager (Van der Torre-Eilert, Bergsma & Van
Duin 2010).
Volgens verschillende onderzoeken beschouwen partners de gemeente vaak als de
‘zwakste partij’ in hun netwerk (Terpstra & Kouwenhoven 2004) of als ‘lastige
partner’ (Bakker 2009). Vooral door de politie wordt regelmatig geklaagd over het
gebrek aan visie, onvoldoende regie en falende samenwerking bij de gemeente
(Inspectie OOV 2008). De gemeenten zouden in de ogen van politiemensen te
bureaucratisch en te traag opereren en onvoldoende actief zijn in de regie (Stra-
ver, Ulrich & Van Duijneveldt 2009).
Soms wordt verondersteld dat deze problemen zich bij grote gemeenten minder
voordoen. Onderzoek bevestigt dit niet. Pröpper e.a. (2004) vonden geen verband
tussen gemeentegrootte en de mate waarin gemeenten actief zijn in de regie.
Onderzoek van de Inspectie Openbare Orde en Veiligheid (2008) laat zien dat
grote gemeenten actiever zijn op beleidsniveau. Het eerder vermelde verschijnsel
dat grote gemeenten vaker een IV-nota of een veiligheidsanalyse hebben, duidt
hier ook op. Volgens de inspectie zijn kleinere gemeenten echter ‘juist goed in de
uitvoering’.
Over de vraag wie de coördinatie en regie moet uitvoeren, kan in lokale veilig-
heidsnetwerken verwarring en zelfs strijd ontstaan. Dat heeft onder meer te
maken met onvrede van partijen, maar ook omdat ze hiervoor soms geen midde-
len willen vrijmaken of autonomie willen afstaan (Terpstra & Kouwenhoven
2004). Recent onderzoek laat opnieuw zien dat de politie uit onvrede over het
gebrek aan regie door de gemeente deze vaak zelf weer in handen neemt (al is dat
strijdig met de heersende opvatting dat deze taak bij de gemeente hoort en niet
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bij de politie) (Terpstra 2008; Inspectie OOV 2008; Straver, Ulrich & Van Duijne-
veldt 2009).
Uiteenlopende oplossingen worden gehanteerd om het gebrek aan praktische en
doeltreffende regie van de gemeente op te vangen. Steeds vaker lijkt een splitsing
te worden gemaakt tussen de regie over zorgtrajecten en die over de strafrechts-
keten. Deze duale regie komt zowel voor bij de veelplegersaanpak (Bakker 2009)
als in toenemende mate bij de veiligheidshuizen. Soms heeft de gemeente bij de
veiligheidshuizen dan de overall regie of laat de gemeente de regie over de lokale
veiligheidszorg geheel of gedeeltelijk over aan het veiligheidshuis (Van Vianen
e.a. 2008; Hulsen & Moors 2009). Soms besteedt een gemeente de regie over een
complex lokaal veiligheidsnetwerk uit aan een gespecialiseerd particulier bureau
(Terpstra & Kouwenhoven 2004; Krommendijk 2005).
Een andere oplossing is de stadsmarinier zoals die in Rotterdam al enkele jaren
functioneert. Deze figuur is bedoeld om de daadkracht van de gemeentelijke regie
te vergroten (vergelijk Tops 2007). Dit kan de stadsmarinier omdat hij een directe
lijn heeft met zowel het gemeentebestuur als met de uitvoering in de deel-
gemeente en omdat hij beschikt over financiële middelen waarmee partijen zijn te
activeren. De stadsmarinier lijkt vooral een manier om de stroperigheid van de
vele tussenschakels tussen bestuur en uitvoering te doorbreken. De aan de stads-
marinier toegeschreven doorzettingsmacht lijkt dan ook minstens deels intern
gericht.
Belemmeringen
Verschillende omstandigheden kunnen ertoe bijdragen dat de gemeentelijke regie
in de veiligheidszorg, vooral op het niveau van de uitvoering en van lokale veilig-
heidsnetwerken, onvoldoende aan de verwachtingen voldoet. Onderzoek in
Nederland over de afgelopen jaren laat zien dat veel van deze factoren bij de
gemeenten liggen. Wij beperken ons hier tot de vier meest relevante categorieën
van omstandigheden.
Ten eerste, hoewel de afgelopen tien jaar veiligheid hoog op de lokale politieke
agenda staat, blijkt de gemeentelijke regie op uitvoerend niveau vaak belemmerd
te worden door onvoldoende bestuurlijk draagvlak en commitment. De gemeente-
lijke regie kan belemmerd worden door een onvoldoende visie op de aard en aan-
pak van lokale veiligheidsproblemen. Ook kan hier een rol spelen dat bij de
gemeente een onvoldoende duidelijk en consistent beeld bestaat van de regie en
hoe de verantwoordelijkheden van de gemeente zich daarbij verhouden tot die
van andere partijen (Terpstra & Kouwenhoven 2004; Pröpper e.a. 2004; Krom-
mendijk 2005; AEF 2005; 2006; zie ook Bruggeman 2010).
Ten tweede, vanwege het sectoroverschrijdende karakter van veel veiligheids-
problemen zijn gemeenten vaak met meerdere afdelingen of diensten betrokken
bij de aanpak van onveiligheid. Tussen deze eenheden bestaat nogal eens onvol-
doende afstemming, zowel inhoudelijk als wat betreft werkwijze. Deze verkoke-
ring kan leiden tot onderling wantrouwen of zelfs conflicten. Naar buiten toe,
naar partners, kan dit de indruk wekken van ambtelijke traagheid, besluiteloos-
16 Tijdschrift voor Veiligheid 2010 (9) 3
Dit artikel van BJu Tijdschriften is gemaakt voor Radboud Universiteit Nijmegen 59665+65441
Gemeentelijke regie in de veiligheidszorg
heid, afwachtendheid of gebrek aan consistentie. Bovendien zijn de afdelingen of
eenheden die belast zijn met de coördinatie of regie van netwerken rond de aan-
pak van concrete veiligheidsproblemen (zoals een wijkbureau of afdeling veilig-
heid) vaak tamelijk nieuw, relatief klein of enigszins geïsoleerd. Zij hebben daar-
door intern een zwakkere positie, waardoor zij grotere of al langer bestaande
gemeentelijke eenheden moeilijk kunnen dwingen afspraken te volgen die in een
lokaal veiligheidsnetwerk zijn gemaakt (Terpstra & Kouwenhoven 2004; Pröpper
e.a. 2004; AEF 2005; 2006; Inspectie OOV 2008; Bakker 2009). Telkens weer
blijkt dat juist in de veiligheidszorg externe regie moeilijk is te realiseren als de
interne regie bij een gemeente onvoldoende op orde is.
Ten derde, juist in een horizontaal veld waarin partijen onderling afhankelijk zijn,
is van belang dat de regisseur van een netwerk bij andere partijen gezag, onpartij-
digheid, deskundigheid en betrokkenheid geniet (Terpstra 2001; Pröpper
e.a. 2004). Uit meerdere studies blijkt dat de regiefunctie door gemeenten veelal
onvoldoende wordt ingevuld, zeker gelet op de hoge eisen die daaraan moeten
worden gesteld (Pröpper e.a. 2004; AEF 2005; 2006). Dit kan ertoe leiden dat een
gemeentelijke regisseur in de ogen van partners te weinig bevoegdheden, zeggen-
schap of gezag heeft (vergelijk Bakker 2009). Dit weegt des te zwaarder omdat in
een horizontaal veld de gemeente als regisseur afhankelijk is van informatie en
deskundigheid van anderen.
Volgens de Algemene Rekenkamer (2005) hebben gemeenten onvoldoende
bevoegdheden voor een adequate regie in de veiligheidzorg omdat ze andere par-
tijen niet kunnen dwingen tot bepaalde afspraken. Onderzoekers van het COT
menen dat de regie bij de veiligheidshuizen tekortschiet omdat ‘regie zonder
doorzettingsmacht vaak een lege huls is’ (Dammen e.a. 2008). In beide studies is
echter onduidelijk wat de empirische basis is van deze stelling. Bovendien wijzen
andere onderzoeken in een andere richting. Zo blijkt uit een studie van AEF
(2006) in negen gemeenten dat gemeenten van oordeel zijn dat zij op het terrein
van de veiligheidszorg ‘over het algemeen voldoende mogelijkheden tot sturing en
beïnvloeding ervaren’. Het landelijke onderzoek van Bootsma e.a. (2008) gaat nog
verder. Een beperkt deel van de gemeenten verwacht dat versterking van hun
wettelijke bevoegdheden de regierol wel zal vergemakkelijken. Verreweg de
meeste gemeenten menen echter dat uitbreiding van hun dwangmogelijkheden
tegenover andere veiligheidspartners geen belangrijke bijdrage zal leveren aan de
oplossing voor de problemen in de regie.
Ten vierde, een deel van de problemen in de gemeentelijke regie hangt samen met
de vaak wat ambtelijke cultuur binnen gemeenten en de kloof met de meer actie-
gerichte cultuur bij partijen als politie of burgers. In de ogen van partners is de
gemeente vaak traag, bureaucratisch en niet doortastend genoeg. Vaak zijn
gemeenteambtenaren meer gericht op beleidsprocessen dan op het snel realiseren
van oplossingen voor concrete en urgente veiligheidsproblemen. Bij andere par-
tijen roept dit vervolgens onvrede op (Terpstra & Kouwenhoven 2004; Bakker
2009; Straver, Ulrich & Van Duijneveldt 2009).
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Al enige jaren laat onderzoek zien dat de gemeentelijke regie in de veiligheidszorg
niet zonder problemen verloopt. Het wetsvoorstel ten aanzien van de gemeente-
lijke regie houdt in dat hiërarchische en individualistisch-financiële elementen
een belangrijker rol zullen gaan spelen in de sturing door gemeenten. In hoeverre
mag worden verwacht dat dit wetsvoorstel een oplossing zal bieden voor de pro-
blemen die zich voordoen? Mede gelet op de uitkomsten van onderzoek op dit
terrein is dat ons inziens ernstig de vraag.
Deels lijkt het wetsontwerp overbodig. Zo is onduidelijk wat de toegevoegde
waarde is van een wettelijke verplichting aan gemeenten om elke vier jaar een IV-
plan op te stellen als de meeste gemeenten (en zeker de grotere) dit al doen. Dit
geldt ook voor de verplichting tot een periodieke veiligheidsanalyse. Bovendien
lijkt de regering te veel te verwachten van instrumenten als een integraal veilig-
heidsplan of gemeentelijke veiligheidsanalyse. De hier beschreven onderzoeken
maken (opnieuw) duidelijk dat de aanwezigheid van een IV-plan en een veilig-
heidsanalyse nog geen garantie zijn dat de gemeenten een duidelijke visie hebben
op regie of in staat zijn deze te vertalen naar een werkbare vorm op het niveau
van concrete problemen, netwerken of interventies. Het is bovendien de vraag of
gemeenten extra dwangbevoegdheden nodig hebben, gezien het feit dat zij vaak al
via subsidies partijen kunnen dwingen zich aan bepaalde afspraken te houden.
Uit de hier beschreven onderzoeksresultaten blijkt bovendien niet duidelijk dat
gemeenten behoefte hebben aan meer bevoegdheden en een doorzettingsmacht.
Daar komt bij dat deze doorzettingsmacht van gemeenten niet zal gelden voor
belangrijke partijen in de lokale veiligheidszorg, zoals politie of Openbaar Minis-
terie.
Gelet op de beperkte wijze waarop gemeenten nu hun regietaak invullen, is het de
vraag of het verstandig is gemeenten zulke vergaande dwangbevoegdheden te
geven. Een beperkte visie op regie en op veiligheidsvraagstukken of een onvol-
doende bestuurlijke betrokkenheid bij een integrale aanpak verbetert niet als
daaraan dwangmiddelen worden gekoppeld.
Ondanks de waarborgen die zullen zijn verbonden aan de toepassing van doorzet-
tingsmacht en dwangsommen, valt te verwachten dat de inzet van dergelijke mid-
delen in de praktijk onbedoelde negatieve effecten kan hebben. Impliciet wordt
ervan uitgegaan dat de opvattingen en visie van gemeenten superieur zijn aan die
van hun partners en dat zij daarom het recht moeten hebben deze aan andere
partijen op te leggen. Onderzoek laat echter zien dat de deskundigheid, informa-
tie en visie van gemeenten op het terrein van de veiligheidszorg vaak beperkingen
kennen. Het vaak incidentgebonden karakter van gemeentelijk veiligheidsbeleid
doet vrezen dat met deze nieuwe bevoegdheden wel harder kan worden opgetre-
den, maar dat de kans op missers ook groter wordt. Bij het reactief en ad hoc ont-
wikkelen van een aanpak wordt gegeven de druk van het moment gezocht naar
een best haalbare oplossing zonder dat daarbij altijd de betrokken belangen kun-
nen worden afgewogen. Ook bestaat het risico dat in relaties tussen gemeenten
en partners vaker openlijke conflicten zullen ontstaan. Het is niet uitgesloten dat
partners vervolgens passief achterover zullen leunen en afwachten wat de
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gemeente voor hen beslist. Gezien de noodzaak van een actieve inzet van zo veel
mogelijk relevante partijen zou dat een onwenselijke ontwikkeling zijn.
De gemeentelijke regie in de veiligheidszorg kent uiteenlopende en naar het soms
lijkt tamelijk persistente problemen, zoals onvoldoende visie en draagvlak,
interne verkokering, een zwakke invulling van de regiefunctie en een te trage,
ambtelijke en te weinig probleemgerichte cultuur. Om de regie in de veiligheids-
zorg door gemeenten te versterken is het beter die problemen aan te pakken. Dit
wetsvoorstel laat die problemen liggen en zal vermoedelijk eerder nieuwe proble-
men creëren.
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